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RESUMO: Busca-se analisar a evolu¢do normativa da previdéncia social no Brasil, com enfoque
na reforma previdenciria promovida pela Emenda Constitucional 103, de 13 de novembro de
2019, e suas implica¢des para os regimes préprios de previdéncia social (RPPS), considerando
que a diferenca de tratamento entre servidor publico e trabalhador do setor privado estad
explicitamente presente desde a Constitui¢do de 1934 e foi mantida pela Constitui¢do de 1988.
Adota-se o método dedutivo, a partir de pesquisa bibliogréfica, documental e legislagio para
demonstrar a transicdo paradigmética desde 1988 do regime previdenciirio dos servidores
ptblicos de um modelo essencialmente nio contributivo para um regime contributivo e
sinalagmitico, aproximando-o progressivamente do regime geral de previdéncia social (RGPS).
Com base na Emenda Constitucional 103/2019, conclui-se que, embora nio tenha previsto a
extingdo pura e simples de RPPS, estabeleceu tendéncia de extingido desses regimes préprios
pelos entes federativos que os instituiram, devido a aspectos econdmicos e financeiros, e,
consequente adesio ao regime geral de previdéncia social (RGPS).

Palavras-chave: Previdéncia Social. Regime Préprio. Extin¢do. Reforma da Previdéncia.

ABSTRACT: The aim is to analyze the normative evolution of social security in Brazil,
focusing on the social security reform promoted by Constitutional Amendment 103, of
November 13, 2019, and its implications for the own social security regimes (RPPS), considering
that the difference in treatment between public servants and workers in the private sector has
been explicitly present since the 1934 Constitution and was maintained by the 1988
Constitution. The deductive method is adopted, based on research bibliography, documents
and legislation to demonstrate the paradigmatic transition since 1988 of the public servants'
pension regime from an essentially non-contributory model to a contributory and
signalagmatic regime, progressively bringing it closer to the general social security regime
(RGPS). Based on Constitutional Amendment 103/2019, it is concluded that, although it did
not foresee the pure and simple extinction of RPPS, it established a tendency for these regimes
to be extinguished by the federative entities that established them, due to economic and
financial aspects, and consequently adherence to the general social security regime (RGPS).
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INTRODUCAO

A Emenda Constitucional 103/2019 inaugurou um marco na previdéncia social brasileira
ao constitucionalizar a possibilidade de extin¢io dos Regimes Préprios de Previdéncia Social
(RPPS), anteriormente instituidos pelos entes federativos. Tal previsio representa um
rompimento significativo com o modelo previdenciirio tradicional, baseado na dicotomia entre
o regime dos servidores ptblicos e o regime geral destinado aos trabalhadores da iniciativa
privada.

Para compreender os impactos dessa mudanga, é necessirio revisitar a origem e a
evolugio do sistema previdencidrio brasileiro, os motivos que ensejaram a reforma de 2019 e os
desafios estruturais enfrentados pelos RPPS. Neste contexto, discute-se a viabilidade da
manutengio desses regimes e as consequéncias de sua eventual extingio para servidores
publicos, entes federativos e o equilibrio das contas publicas.

O sistema brasileiro est estruturado em trés regimes distintos para a previdéncia social:
o regime préprio, o regime geral e o regime complementar. O primeiro é dedicado ao servidor
ptblico. O segundo ao trabalhador privado. O terceiro pode ser utilizado por ambos os ptblicos
e possui natureza distinta de capitalizacdo individual, enquanto os demais sdo baseados na

solidariedade intergeracional.

1- AEVOLUGAO HISTORICA DO TRATAMENTO PREVIDENCIARIO NO BRASIL

A leitura da atual constitui¢do traz a dicotomia de tratamento para a previdéncia do
servidor putblico e do trabalhador privado. O primeiro é tratado no artigo 40 e o segundo no
artigo 202. O sentimento republicano imporia que todos os trabalhadores brasileiros fossem
tratados no mesmo artigo. A investigagio demonstra que vem de longe essa dicotomia.

No caso brasileiro, é possivel dividir a evolu¢do histérica em trés periodos
(Nogueira, 2012). Antes de 1988, a previdéncia do servidor publico é entendida como extensdo
natural da relacdo de trabalho, como se o servidor aposentado continuasse em exercicio, apenas
nio havendo produgio. Esse modelo é baseado no custo do servidor aposentado pertencendo a
sociedade, assim como o era quando na ativa.

No segundo periodo, de 1988 a 1998, a situagio permanece intacta quanto i natureza
extensiva da relacdo trabalhista & previdenciiria, mas surge a ideia do regime préprio de

previdéncia social destinado ao servidor ptiblico. Surge o embriio da separagio entre aposentado
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e ativo. Muitos entes federativos criam o seu regime préprio, mas nio o abastecem com os
recursos necessarios para as despesas.

O terceiro periodo, a partir da Emenda Constitucional 20/1998, nomeou explicitamente
de “regime” o sistema previdencidrio do servidor e estabeleceu as premissas de seu
funcionamento sinalagmitico. J4 aparece explicita a natureza contributiva, indicando o
rompimento com o paradigma benéfico.

O déficit previdencidrio em relagdo ao servidor publico pode ser logo vislumbrado no
primeiro periodo porque a relacio de trabalho foi considerada suficiente para originar o
beneficio previdencidrio, sem necessidade de contrapartida. Isso ocorreu desde a origem
colonial, passando pelo império e depois reptblica. Trata-se de matriz do sistema ibérico com
mistura entre o patrimdnio putblico e do soberano.

O vocéabulo servidor em portugués tem interpretagio benevolente de alguém que presta
o servico ao ptblico e em beneficio desse publico. Contudo, a origem etimolégica denota uma
relagio de submissdo patrimonialista, o que levava 4 obrigacdo de lealdade com o soberano. O
servidor era mais que um trabalhador; era um representante leal ao soberano e mereceria retirar-
se com seus direitos intactos, sem que tivesse contribuido financeiramente (Nogueira, 2012).

Isso explica os primeiros sistemas de protecdo previdencidria estarem invariavelmente
ligados ao servico prestado ao governo ou ao soberano. Servidores ligados i seguranga
(militares), as relacdes entre estados (diplomacia), ao julgamento de conflitos (justica) e
arrecadacio de impostos (tributario) sio os primeiros a possuir algum grau de prote¢io na idade
avancada. Trabalhadores privados conseguem algum grau de protecio desde que laborassem
conectados a alguma necessidade publica: estradas de ferro, correios, capatazia. A
universalizagdo da protecdo é bem mais recente.

A diferenciagio de tratamento nas constitui¢des brasileiras é relativamente facil de
encontrar ante a normalidade com que foi aceita pela sociedade.

A Constitui¢do de 1824 faz uma indireta referéncia ao que atualmente denomina-se
previdéncia social, mas n3o apresenta a dicotomia previdenciiria, quando no inc. XXXI do
art. 179 assegura que “A Constitui¢io tambem garante os soccorros ptblicos”.

O art. 75 da Constitui¢do de 1891 ji apresenta referéncia expressa a previdéncia do
servidor ptblico, mas nio faz qualquer menc3o 4 do trabalhador privado.

Com a Constitui¢do de 1934, a dicotomia tornou-se explicita, justamente a constitui¢do
que rompeu com o liberalismo. Explicitou ao dedicar o artigo 170 exclusivamente a previdéncia
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do servidor publico e dedicar apenas uma mencio na ordem econdmica e social, na alinea “h”
do §12 do art. 121, 4 institui¢do de previdéncia ao trabalhador privado.

A Constituicio de 1937 manteve quase intacto o quadro por meio dos artigos 137 e 156,
para o trabalhador privado e para o servidor publico, respectivamente.

A reagio democriética-liberal presente na Constitui¢do de 1946 manteve a dicotomia, nos
artigos 157 e 191, em que pese a reconstru¢io nacional tivesse potencial para mudanca. Esboga-
se também o nidcleo do que viria a ser o conceito de seguridade social, ultrapassando da
previdéncia para atingir assisténcia e satde.

A Emenda Constitucional n® 11, de 1965, acrescentou o §22 ao art. 157, trazendo o alerta
pioneiro de colapso das contas publicas, embora tratando apenas do regime de previdéncia do

trabalhador privado.

§ 22 Nenhuma prestagio de servico de cardter assistencial ou de beneficio
compreendido na previdéncia social poderd ser criada, majorada ou estendida sem a
correspondente fonte de custeio total.  (Incluido pela Emenda Constitucional n? 1,
de 1965)

Por sua efemeridade, ultrapassamos a Constitui¢do de 1967 e vamos direto 3 Emenda
Constitucional n. 1, de 1969, para demostrar que os artigos 165 e 101 mantém a dicotomia.

Nio se estd afirmando que a diferenciacdo é injusta, mas que estd explicita desde 1934
em nivel constitucional indicando que a sociedade sempre concordou.

A Constitui¢do de 1988 implantou o conceito de seguridade social, mais amplo do que
previdéncia social, incluindo a satde e a assisténcia social. H4 um espraiamento pelos art. 62,
inc. IV do art. 72 e inc. XVI do art. 165, de dispositivos de protecio previdencidria ao
trabalhador. Contudo, a redagio original manteve a dicotomia previdenciéria nos arts. 201 e 202
para o trabalhador privado e art. 40 para o servidor publico.

O processo de elaboragio da constituicdo de 1988, embora ripido, foi complexo porque
ja existia o senso de participacio da sociedade, ainda que os meios de comunica¢io nio
permitissem o que atualmente permitem as redes sociais.

O presidente José Sarney criou em 3/9/1985 a Comissio Proviséria de Estudos
Constitucionais, cujo relatério final constitui o que ficou conhecido como Anteprojeto Afonso
Arinos, publicado no Didrio Oficial da Unido de 26/9/1986, mas jamais formalmente
encaminhado 4 Assembleia Nacional Constituinte. Julgou-se inadequado que a nova ordem
juridica surgisse de uma base pré-definida por notdveis. Mas é verdadeira a hipétese de que esse

anteprojeto foi amplamente consultado. E nele é possivel encontrar a dicotomia previdencidria
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nos art. 347 e 256 (Brasil, 1986).

A Assembleia Nacional Constituinte teve inicio em 1°/2/1987 e terminou em 3/10/1988,
foi organizada em oito comissdes teméticas, cada uma com trés subcomissdes. E esclarecedor
que na comissdo da ordem social existiu a “Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e
Servidores Publicos” para verificar que j4 no titulo permanecia a separa¢io de tratamento.

A Cimara do Deputados disponibiliza ferramental de pesquisa sobre sugestdes
populares enviadas aos constituintes. E possivel encontrar uma sugestio popular feita
em 23/2/1986, pela Senhora Ruth Gruner Vieira, de Blumenau/SC, com o seguinte lembrete
“Que o tempo de servigo para aposentadoria do servidor piblico seja igual aos dos que contribuem para o
INPS e a idade minima também de 60 anos para a mulher e 65 anos para o homem. Somos todos humanos
e brasileiros, por isso ndo concordo com toda classe, com a discriminagdo. Seja também facultado ao
trabalhador brasileiro (todos) e ndo apenas ao Juiz substituto, optar por sua aposentadoria (que mais lhe
convém). E mais uma discriminagdo entre o mesmo povo™3.

A Constituicio de 1988 confirmou a tradi¢io brasileira do tratamento diferenciado
previdencidrio entre servidor ptblico e trabalhador privado, no que consumou-se em dois
regimes distintos de previdéncia, o regime préprio (RPPS) e o regime geral de previdéncia social

(RGPS), respectivamente.

2 - CARACTERISTICA DE UM REGIME PROPRIO OU GERAL DE PREVIDENCIA
SOCIAL

O tratamento diferenciado previdenciério foi paramétrico, ou seja, baseado em requisito
numérico. Por exemplo, tempo de servigo, idade minima ou auséncia de idade minima, valor
inicial da aposentadoria, critério de atualizagdo do valor da aposentadoria.

A diferenciacdo paramétrica é insuficiente para caracterizar a existéncia de um regime
préprio porque estabelece apenas critérios numéricos diferentes para aposentagio, mas nio
estabelece um sistema completo.

Um regime de previdéncia exige a sustentabilidade como pedra fundamental.
Sustentabilidade pode ser lida como equilibrio atuarial. Portanto, um regime de previdéncia é

definido quando prevé receita e despesa equilibrada a longo prazo, sem necessidade de aporte

3 Endereco consultado em 23/10/2024
https://www.senado.leg.br/atividade/baseshist/asp/detalheDocumento.asp?codBase=1&cod Documento=5092&s
gBase=SAIC&qg=Ruth+Gruner+Vieira
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extraordindrio. A receita é relativamente ficil de prever, uma vez que é imediata pelos
descontos no saldrio, mas a despesa é sempre dificil porque envolve previsio que pode chegar a
setenta anos. Essa projecio equilibrada a longuissimo prazo é o equilibrio atuarial.

A redacio original do art. 40 da Constituicio de 1988 estabeleceu apenas critério
paramétrico. Mas o constituinte original foi atento e previu no §52 do art. 195 a necessidade de
fonte do recurso quando se estabelece despesa da seguridade social, incluida a previdenciaria. A
sustentabilidade atuarial est4 implicita nesse dispositivo.

Apenas cinco anos apds a promulgacdo, surgiu a primeira mudanga para instituir um
regime préprio com a Emenda Constitucional 3, de 17/3/1993, que acrescentou um parégrafo ao
art. 40 para instituir que o regime préprio seria doravante custeado com recursos provenientes
da Uniio e das contribui¢des dos servidores.

Esse é o primeiro passo constitucional para o equilibrio atuarial de regime préprio de
previdéncia social na Unido, pois estabelece o preceito contributivo. Contudo, nio chega a
explicitar a necessidade do equilibrio. Foi preciso esperar até 1998 para surgirem mudangas legais
e constitucional que fortalecem a atudria e culminam na Emenda Constitucional 20/1998.

Existia, entretanto, um dispositivo original que permitia a cobranca da contribui¢io do
servidor, mas apenas aos entes subnacionais, nio se conseguindo estabelecer o motivo de nio
constar referéncia 3 Unido. Ainda assim, o pardgrafo ptnico do art. 149 da constitui¢io, em sua

redacdo original, deixava claro ser opcional a cobranga.

Par4grafo dnico. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
contribuigio, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de
sistemas de previdéncia e assisténcia social.

Cabe esclarecer o que ocorreu entre 1988 e 1998 em relagdo a criagdo de novos regimes
préprios pelos entes subnacionais. Segundo dados extraidos do Ministério da Previdéncia
Social, considerando a Unido, os Estados e Municipios, até 1988 existiam 251 regimes préprios
(Nogueira, 2012): Unido, todos os Estados e o restante eram municipios de grande porte.

Esses regimes préprios eram formalmente constituidos, mas sem o suporte atuarial para
qualificd-los. Isso ocorreu porque nio havia qualquer regulamentagio sobre como criar e manter
um regime proprio. Ao fim de 1998 existiam 1.493 regimes préprios criados, cinco vezes mais
doque em 1988.

Com a constitui¢io de 1988 surgiu a figura do regime juridico tinico para todos os entes
federativos. Ocorre que todos os empregados regidos pela Consolidagio das Leis do Trabalho
(CLT) que foram contratados no servigo ptblico, o que era legal no ordenamento anterior, e
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que tinham cinco anos de servigo, foram absorvidos pelo regime juridico dnico, tornando-se
servidores ptblicos. Esse comportamento ocorreu na Unido e nos demais entes federativos.

Essa massa de empregados publicos celetista obteve estabilidade, mas nio a efetivacio
do vinculo ao regime juridico dnico, pois necessério concurso publico, nos termos do §12 do art.
19 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), devendo como celetistas
contribuir para o regime geral de previdéncia social, assim como o empregador.

Paralelamente, o desenvolvimento da miquina administrativa tributdria da Unido,
sempre a frente, fez com que houvesse forte cobranca tributéria sobre a folha de pagamento dos
entes subnacionais, em especial das pequenas e médias prefeituras. Nio recolher o valor retido
nem o valor ao seu encargo, sob argumento de falta de recurso financeiro, passou a trazer sérias
consequéncias administrativas. Basta citar o principal custo para o empregador: a contribuicdo
patronal de 209 sobre a folha de pagamento.

O raciocinio mais elementar foi economizar esse recurso para aplicar nas necessidades
do municipio. A criacdo de regime préprio de previdéncia social, naquele momento, atendia a
essa estratégia, apesar do passivo atuarial.

Se um prefeito criasse o regime préprio de previdéncia social poderia livrar-se do encargo
patronal de 200% sobre folha de pagamento e continuaria cumprindo a lei. E mais, vislumbrava
duas fontes extras de recursos imediatos: a) a compensagido financeira oriunda do regime geral;
b) a contribuigdo do servidor ao regime préprio no 4mbito do ente federativo.

Sem significar intengio maléfica, a conjuncdo desses fatores favorecia a criagdo do
regime préprio de previdéncia social. Essa é a razio mais provével do crescimento vertiginoso
da quantidade de prefeituras com regime préprio entre 1988 e 1998.

Mas haveria de se perguntar: as respectivas obrigacdes desse regime préprio seriam
suficientes para retirar a imediata vantagem? Entendemos que sim. Mas é preciso lembrar que
entre 1988 e 1998 houve limbo juridico sobre regra geral para a organizagio e o funcionamento
dos regimes préprios de previdéncia social, o que somente veio ser sanado com a Lei 9.717/1998,
de 27/11/1998. Com rigor, nada poderia ser cobrado em termos de equilibrio atuarial, mas é certo
que a economia imediata gerava um passivo atuarial.

Ao final de 1998 surgem as balizas para a instituicio do regime préprio de previdéncia
social. O limbo juridico sob o qual repousou a criagdo turbinada de regime préprio foi sanado.
O equilibrio financeiro e atuarial surge como principio explicito na constitui¢io, deixando para
traz a incidéncia apenas reflexa do §52 do art. 195 da constituicio.
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A lei 9.717/1998 dispde sobre regras gerais para a organizagio e o funcionamento dos
regimes préprios de previdéncia social dos servidores puablicos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal. Traz o
contetido para regular a criagdo e a manutengio e um artigo tangenciando a extingdo. A partir

desse marco ji ndo seria possivel deixar de dotar da receita e da estrutura de gestio.

Art. 12 Os regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do
Distrito Federal deverio ser organizados, baseados em normas gerais de contabilidade
e atuiria, de modo a garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial, observados os
seguintes critérios:

Curiosamente esta lei de regra geral foi editada apenas treze dias antes da primeira
reforma da previdéncia feita pela Emenda Constitucional 20/1998, de 15/12/1998.

A EC 20/1998 modifica por completo o art. 40 da Constituicao, transformando o sistema
previdencidrio do servidor publico de um conjunto de regra paramétrico para o conceito de

regime préprio de previdéncia social baseado no equilibrio financeiro e atuarial.

Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime
de previdéncia de caréter contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

Estdo presentes todos os elementos para caracterizar a existéncia de um regime préprio
de previdéncia social: a obrigatoriedade do carater contributivo, nio mais benéfico; a exigéncia
do equilibrio a curto prazo (financeiro) e a longo prazo (atuarial), para evitar aporte extra que
recaia sobre a sociedade; o publico restrito do regime, o servidor ptblico de todos os entes.

Entre 1999 e 2010 foram criados apenas 418 regimes proprios, de onde se conclui que essas
normas tiveram impacto negativo na criagio e sua vantagem financeira.

Contudo, a criagio do regime préprio é obrigatéria por parte do ente federativo? Essa
questdo mostrou-se controversa. A questio também pode ser colocada pelo lado do servidor
putblico: é direito do servidor possuir um regime préprio de previdéncia social?

A expressio “regime préprio” é inexistente na redagio original da Constitui¢do. Nio se
pode dizer obrigatério em 1988 algo de tamanha envergadura que nio estivesse declarado na
constituigdo.

A Emenda Constitucional 3/1993 estabeleceu a obrigatoriedade da contribui¢do do
servidor e da Unido, mas é apenas o primeiro pilar para instituir o regime préprio. Portanto,
ainda nio havia com a EC 3/1993 o aspecto formal obrigatério da criagio de um regime préprio.

A intepretagdo ¢é dificil a partir da EC 20/1998 porque utilizou-se de locugdo complexa
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“Aos servidores ... é assegurado regime de previdéncia...”, restando interpretar se a expressio
“é assegurado” seria uma norma mais préxima da imposi¢io, do comando ou da prescri¢do
(Bobbio, 2014). Também dificil conciliar com a autonomia plena do ente federativo definida no
art. 18 da Constituig3o.

Para alguns entes federativos foi vantajoso criar o seu regime préprio de previdéncia.
Para outros seria dificil. Veja-se o exemplo de pequenos municipios brasileiros com estrutura
administrativa minima para garantir o futuro previdencidrio de seu servidor, considerando que
o recurso deve ser aplicado em mercado complexo. Existia também a inadimpléncia da
contribui¢do patronal e até a apropriagio indébita da contribuic¢do do servidor, diante de outras
necessidades da populagio. Caso nio instituido, o servidor regularmente admitido teria de
contribuir para o regime geral de previdéncia social, gerido pelo Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), juntamente com o ente federativo sobre a folha de pagamento.

A depor contra a obrigatoriedade tem-se a possibilidade de extin¢io de regime préprio,
porque sé se extingue aquilo que existe, e, uma vez extinto volta-se a ndo ter. Ocorre que a
Lei 9.717/1997 possui um tltimo artigo prevendo a possibilidade de extingdo do regime préprio,
porém tratando somente do direito adquirido, deixando sem resposta a imensa maioria dos

servidores que ainda n3o o teriam.

Art. 10. No caso de extingdo de regime préprio de previdéncia social, a Unido, o Estado,
o Distrito Federal e os Municipios assumirdo integralmente a responsabilidade pelo
. . A
pagamento dos beneficios concedidos durante a sua vigéncia, bem como daqueles
beneficios cujos requisitos necessirios a sua concessio foram implementados

anteriormente 3 extingdo do regime préprio de previdéncia social.

No momento da EC 20/1998 deve-se considerar a dificil interpretacdo para conciliar o
art. 10 da Lei 9.717/1997 prevendo extingdo do regime préprio com a nova redagio do artigo 40

da constitui¢io. Marina Andrade Pires de Sousa assim se posiciona (Nogueira, 2012):

Pela clareza e incisividade dos termos do dispositivo, especialmente da expressio é
assegurado, parece, & primeira vista, que se estd diante de uma norma de eficicia plena
ou preceptiva exequivel por si mesma de aplicabilidade direta e imediata. Ademais, ndo
h4, no caput do artigo, remissdo a necessidade de edigdo de lei integradora. Entretanto,
em que pese a nio exigéncia expressa de lei, a anélise mais minuciosa do dispositivo
revela que o constituinte derivado incluiu regras ou critérios para institui¢io do regime
e para assegurar a concessdo dos beneficios que, implicitamente, ndo permitem sua
aplicacdo imediata. Esses critérios requerem a edigfo de lei, além da adogdo de outras
providéncias de natureza administrativa, necessirias a conceder plena eficicia ao
artigo.

[...] como norma juridica integrante de uma Constituigio rigida, o art. 40 da
Constitui¢do possui forca normativa, devendo ser aplicado por todos os entes
federados: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo encontrando amparo, no
ordenamento juridico constitucional vigente, o entendimento de que seria permitido
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ou facultado aos entes vincular seus servidores titulares de cargo efetivo ao Regime
Geral de Previdéncia Social.

Ao sopesar todas as nuances, discordamos do parecer e entendemos que nunca houve
meios para considerar obrigatdria a criagio do regime préprio, ficando ao encargo do ente
federativo a decisdo politica. O art.10 da Lei 9.717/1997, embora incipiente, é compativel com o
art. 40 da Constitui¢do, com a redagio dada pela EC 20/1998. Se permitiu a extingio entdo é
légico concluir pela ndo obrigatoriedade. A Emenda Constitucional 103/2019 deu nova redacio
ao artigo 40 para retirar a expressdo “é assegurado”.

O importante é assentar que a partir da Lei 9.717/1998 e da EC 20/1998, ambas ao final
de 1998, foi instituido o conceito de regime préprio de previdéncia social, apartado do tesouro
nacional, custeado pelo beneficiirio e pelo empregador, e pela sociedade por meio de impostos,
mas ndo por meio de constante aporte extra para suprir déficit previdenciario.

H4 rompimento com toda a histéria anterior da previdéncia do setor publico brasileiro,
uma vez que o beneficio deixou de ser uma benesse pela lealdade do servidor, devendo

comportar-se como um negdcio com obrigacdo definida e beneficio com garantia.

3 - A REFORMA DE 2019 E A CONSTIT[{CIONALIZACAO DA POSSIVEL
EXTINCAO DE REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL

A Emenda Constitucional 103, de 12 de novembro de 2019, desenvolveu-se sob o
panorama de unificar direitos e deveres dos regimes previdencidrios, o que vinha sendo
perseguido desde a EC 20/1998. A busca pela unificagio das regras reflete o perfil liberal da
lideranca politica do Presidente Jair Bolsonaro e de seu ministro da economia Paulo Guedes,
que defendeu na exposicio de motivos a necessidade imprescindivel para garantir, de forma
gradual, a sustentabilidade do sistema atual (Brasil, 2019).

Chama atencio a constitucionalizacdo da possibilidade de extin¢io do regime préprio de
previdéncia social para o ente federativo que o tenha implementado e a proibi¢do de instituicdo
para aquele ente que nio o institui até a publicagdo da emenda.

A EC 103/2019, se ndo acolheu a extingdo imediata de regime préprio de previdéncia
social com a revogacdo do art. 40 da Constitui¢io, deixou claro que o caminho pode levar a

extingdo gradativa. Foi incluido ao art. 40 da Constitui¢io um pardgrafo com esse potencial.

§ 22. Vedada a instituicio de novos regimes préprios de previdéncia social, lei
complementar federal estabelecerd, para os que j4 existam, normas gerais de
organizagdo, de funcionamento e de responsabilidade em sua gestdo, dispondo, entre
outros aspectos, sobre:
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I - requisitos para sua extingdo e consequente migragio para o Regime Geral de Previdéncia Social;

A primeira leitura poderia interpretar-se referindo a regime de previdéncia dedicado a
uma categoria profissional, conforme ji ocorreu no passado, como o regime de previdéncia
exclusivo para ferrovidrio, médico, advogado, ou qualquer outra categoria profissional.
Contudo, nio hé na literatura qualquer mengio nesse sentido. Alids, o tratamento por categoria
profissional foi banido com a Constitui¢do ao instituir o regime geral de previdéncia social,
acabando com os antigos institutos de pensio ou com as caixas de assisténcia, essas mantidas
por empregador especifico.

Portanto, a proibi¢do estampada na primeira parte do §22 e a extingdo tratada no inc. I
referem-se ao regime préprio de previdéncia social do servidor publico, referenciado no art. 40
da Constitui¢do. Nessa constitucionalizagio, para que nio pairasse duvida, é que reside
mudanca de rumo da trajetéria da previdéncia social do servidor ptblico. Resta, entdo, verificar
qual o impacto para os atores.

O que acontecerd com o servidor ptblico caso seu regime préprio de previdéncia social
seja extinto? Qual a vantagem ou desvantagem para o ente federativo? Sio questdes que ainda
nio foram testadas em sua plenitude, seja pela recente alteracdo seja pela dificuldade em avaliar
a melhor solucio.

Convém notar que o §22 do art. 40 da Constitui¢io parece ter eficicia contida porque
remete 3 edi¢do de lei complementar, porém no corpo da EC 103/2019 foi previsto os preceitos
de cariter temporario de plena eficicia. O constituinte derivado quis deixar operacional a
mudanga. Trata-se do art. 92 e do art. 34 da EC 103/2019 porque ambos regulam com eficécia
imediata o §22 do art. 40 da Constituicio.

No art. 92 consta a lista de preceito que orbita o regramento do regime préprio de

previdéncia social, mas, nio hd menc3o a sua extingio.

Art. 92 Até que entre em vigor lei complementar que discipline o § 22 do art. 40 da
Constitui¢do Federal, aplicam-se aos regimes préprios de previdéncia social o disposto
na Lei n? 9.717, de 27 de novembro de 1998, e o disposto neste artigo.

Somente no art. 34 foi tratada a extingio. Pensamos que esse tratamento especifico sé se
justifica como um indicador de importéncia e da inten¢io subjacente em unificar os regimes.

Art. 34. Na hipétese de extingdo por lei de regime previdencidrio e migracdo dos
respectivos segurados para o Regime Geral de Previdéncia Social, serdo observados, até
que lei federal disponha sobre a matéria, os seguintes requisitos pelo ente federativo:
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I - assungdo integral da responsabilidade pelo pagamento dos beneficios concedidos
durante a vigéncia do regime extinto, bem como daqueles cujos requisitos j4 tenham
sido implementados antes da sua extingdo;

II - previsdo de mecanismo de ressarcimento ou de complementagio de beneficios aos
que tenham contribuido acima do limite mdximo do Regime Geral de Previdéncia
Social;

III - vinculagdo das reservas existentes no momento da extingio, exclusivamente:

a) ao pagamento dos beneficios concedidos e a conceder, ao ressarcimento de
contribui¢des ou & complementagio de beneficios, na forma dos incisos I e II; e

b) & compensacio financeira com o Regime Geral de Previdéncia Social.

Parigrafo tinico. A existéncia de superavit atuarial nio constitui ébice 3 extingio de
regime préprio de previdéncia social e & consequente migragdo para o Regime Geral de
Previdéncia Social.

Chama a atencio o fato de ndo constar no art. 34 da EC 103/2019 referéncia ao §22 do art.
40 da Constitui¢io, levando em conta que o caput do art. 92 da referida emenda contém essa
referéncia explicita. Contudo, a expressio “hipétese de extingio por lei de regime
previdencidrio e migra¢do...” do caput do art. 34 somente pode referir-se ao §22 do art. 40 da
Constituicio.

Uma segunda observagio importante diz respeito a previsio de lei federal, portanto, lei
ordindria, para regular a hipétese de extin¢io de regime préprio de previdéncia social, em
contraposicdo i lei complementar exigida para as outras regula¢des do art. 9 da EC 103/2019.
Como sabido, a facilidade de aprovagido é maior para lei ordinaria do que para lei complementar.

J4 em relagdo aos trés incisos do art. 34 da EC 103/2019, vé-se que foram incluidos para
regular o complexo processo de extingdo. O inciso I trata do direito adquirido, uma vez que o
beneficio previdencidrio incorporado ao patriménio deve ser mantido intacto em respeito ao
inciso XXXVI do art. 52 da Constitui¢do. O servidor ptblico aposentado ou com direito a se
aposentar no momento da publicagio da EC 103/2019 terd seu beneficio mantido pelo erério
ptblico do ente federativo, independentemente do regime a ser extinto.

O inciso II traz a equaliza¢do para o servidor publico que nio tem direito adquirido no
momento da extingdo, mas contribuiu sobre base acima do teto do regime geral de previdéncia
social. Como a migragdo para o regime geral limita o beneficio ao teto anual, que em 2024 foi de
Rs 7.786,02, tal servidor ficaria muito prejudicado. E necessério que seja restituido o valor
contribuido a maior ou que gere uma complementacio proporcional e independente do teto do
regime geral. Ndo hé no art. 34 da EC 103/2019, entretanto, norma geral sobre a forma de célculo
e critério de reajuste dessa complementacio.

O inciso III trata do recurso financeiro angariado pelo regime a ser extinto. O fundo
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financeiro deve ter destinacdo como acontece em todo caso de liquidacdo patrimonial. O inciso
destina esse recurso ao cumprimento dos incisos I e II, no intuito de evitar que o erdrio arque
com despesa especifica, portanto, que nio deve ser atendida por impostos.

Mas a parte impressionante é o que estd explicito no pardgrafo dnico porque diz que a
extin¢io do regime préprio de previdéncia social pode ser adotada pelo ente federativo ainda
que apresente superavit atuarial.

Ora, o superavit atuarial é prova do bom desempenho do regime préprio, sem risco a
sociedade e em beneficio do servidor publico. O superavit atuarial estd de acordo com a evolugio
desejada desde a EC 20/1998 e respeita, de forma moderna, a tradigdo brasileira de regime
préprio de previdéncia social. Respeita a op¢do do constituinte origindrio pela existéncia de trés
regimes de previdéncia: o préprio, o geral e o complementar.

Estando tudo certo com o regime préprio do servidor publico, a tnica justificativa para
a extingdo é basear-se na decisdo politica, portanto, discriciondria, do governante. Vé-se o perfil
liberal da EC 103/2019 nesse pardgrafo dnico do art. 34.

A decisdo politica do governante deve ser aprovada por lei, mas o processo legislativo
nio garante por completo a seguranga para refrear impeto ideolégico, uma vez que depende do
corpo de parlamentares que sempre muda, o que é salutar, mas pode tornar-se inseguro para a
situacdo previdencidria do servidor publico.

A possibilidade de extingdo de regime préprio ndo tinha a mesma forga antes desse
mecanismo constitucional porque o tema foi tratado singelamente pelo artigo10 da
Lei 9.717/1998. Além disso, como vimos, a ddvida sobre a intepretagdo da locugdo “é assegurado”
presente no art. 40 da Constituigio desde a EC 20/1998 ndo subsiste porque nio consta na nova
redacdo dada pela EC 103/2019. Agora ficou claro que a instituicio ndo era obrigatéria e sua

extingio, se instituido, pode efetuar-se.

Art.40. O regime préprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos
efetivos terd cariter contributivo e soliddrio, mediante contribui¢io do respectivo ente
federativo, de servidores ativos, de aposentados e de pensionistas, observados critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

A interpretacio do conjunto formado pelo caput do art. 40 da Constitui¢do, com a
redagio da EC 103/2019, com o art. 34 da EC 103/2019 leva a concluir que o constituinte derivado
quis favorecer a possibilidade de extingdo de regime préprio de previdéncia social e proibiu a
criagio de novo regime. O que é proibido de crescer tende a naturalmente desaparecer pelo

processo entrépico. Ao final, parece ter vislumbrado a unificacio gradativa no regime geral de
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previdéncia social de todos os trabalhadores.

4- CENARIOS E CONSEQUENCIAS DA EXTINGCAO DOS RPPS

A motivacio financeira é o fator que faz mover as empresas. Nio é tio diferente quando
se trata de ente federativo, uma vez que a quantidade de recurso financeiro é costuma ser
inferior 4 demanda de servico putblico. E comum que o gestor publico a coloque como habilidade
administrativa. Nesse sentido, o ente publico tende a comportar-se como uma empresa.

Um ente federativo que nio criasse seu regime préprio deveria ter seu servidor filiado
ao regime geral de previdéncia social, tornando-se sujeito passivo das contribui¢des a seguridade
social estabelecidas no art. 195 da Constitui¢do. J4 vimos que até o final de 1998, a conjugagio da
economia financeira imediata com a quitagio previdenciéria foram os fatores que motivaram a
criagdo de regimes préprios. Pelo lado da fiscalizacdo do regime préprio de previdéncia social
nio havia ainda a mesma desenvoltura administrativa substanciada no INSS nem a
regulamentagio necessdria.

Em 2019, portanto, passados mais de vinte anos, a EC 103/2019 constitucionaliza a
possivel extin¢do desse mesmo regime préprio de previdéncia social, favorecendo essa opgio
por escolha politica, como defendemos diante do par4grafo tnico do art. 34 da EC 103/2019.

Teria se tornado mais oneroso ter um regime préprio em comparagio a 1998 A resposta
é certamente sim. Com o desenvolvimento da fiscaliza¢do por parte da Secretaria de Regime
Préprio e Complementar (SRPC) do Ministério da Previdéncia Social (MPS) houve o aumento
do custo organizacional e contributivo em relagdo ao regime geral de previdéncia social.

Em nivel organizacional, a EC 103/2019 exige que o ente federativo estabeleca a
adequacdo do 6rgido ou entidade gestora do regime préprio de previdéncia social no prazo de
dois anos apdés a emenda. Essa entidade gestora deve possuir estrutura administrativa e
operacional robusta. Significa, em regra, a criagio de uma autarquia com alto custo de
implantacio e manutengio, além de quadro funcional especializado. O que o §62 do art. 92 da
emenda dita é que cada ente federativo crie uma espécie de “INSS préprio” para gerir sua
atividade previdencidria, o que torna-se caro para pequenos municipios.

Sabe-se que todos os estados da federagdo possuem regime préprio e instituiram sua
respectiva autarquia. As capitais, idem. Quanto aos demais municipios, muitos ndo conseguem
crid-la, mantendo a geréncia no idmbito da administracio direta, em pequenas estruturas
administrativa nio especializadas. Curioso é o caso da Unido que por ser financeiramente o
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mais forte ente federativo deveria ter instituido sua gestio previdenciéria especializada e jamais
o fez e atualmente cada érgdo ou entidade federal gerencia sua prépria atividade previdenciéria.

A eventual extin¢do do regime préprio levard a extingdo dessa estrutura organizacional
especializada, com economia levada em conta pelo gestor ptblico atual pressionado no limite
das disponibilidades.

Em nivel contributivo, a economia est4 ligada com a crescente profissionalizacio da
fiscalizagdo do regime préprio de previdéncia social e ao cumprimento de todas as exigéncias
para manté-lo. Houve inversio em relagdo ao limbo juridico que reinava entre 1988 e 1998 para
o regime proéprio.

A exigéncia da contribui¢io patronal ao regime préprio estd fixada pela Lei 9.717/1998
como obrigatéria e em até duas vezes o valor da contribui¢do do servidor publico. Para cada um
real de contribui¢io do servidor, o ente federativo deve recolher outro um real ou, dependendo

da necessidade atuarial, até dois reais.

Art. 20 A contribui¢cdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundagdes, aos regimes préprios de previdéncia social a que
estejam vinculados seus servidores nio podera ser inferior ao valor da contribui¢io do
servidor ativo, nem superior ao dobro desta contribuicdo. (Redacdo dada pela Lei n®
10.887, de 2004)

§ 10 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios sdo responséveis pela
cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras do respectivo regime préprio,
decorrentes do pagamento de beneficios previdencidrios. (Redagdo dada pela Lei n®
10.887, de 2004)

Ocorre que aliquota de contribuicdo para a previdéncia social foi alterada pelo art. 11da
EC 103/2019, variando de 7,50% a 229% de acordo com o nivel do saldrio. Considerando que esse
nivel salarial do servico ptblico no Brasil é elevado, em célculo expedito se adotarmos aliquota
média de 1696 facilmente pode-se chegar a contribui¢io patronal em 329 (o dobro), superior em
12% a contribuic¢do patronal de 200 para o regime geral de previdéncia social.

Também hi a obrigagio de arcar com a eventual insuficiéncia financeira e destinar
recurso do orcamento geral, tirando de outra drea de servigos publicos, inclusive da parcela da
populagio que jamais serd beneficiaria do regime préprio de previdéncia social. £ o que est4
estampado no §1° do art. 22 da Lei 9.717/1998, acima colado.

Ao somar-se o custo organizacional ao custo contributivo chega-se i situacio
desvantajosa quando comparada com o custo do regime geral de previdéncia social. Talvez seja
esse o motivo de o parigrafo tinico do art. 34 da EC 103/2019 permitir a extingdo de regime
préprio ainda que apresente superavit atuarial.
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Nio se estd aqui afirmando intencdo prejudicial em si mesma. Trata-se de uma opgio do
constituinte derivado para que o gestor avalie a melhor saida para o seu regime previdenciario,
quase sempre deficitirio. Em alguns casos, a extingio seja a tnica saida.

Contudo, fica um fundo de desconfianga ao perceber que no periodo de 1988 a 1998 em
que foi vantajosa a criagdo do regime préprio, houve apoio ou ao menos inércia quanto ao
aproveitamento desregrado. E agora que o aparelho burocrético esté profissionalizado e o quadro
legal estabelecido, surge apoio para extingio ante a desvantagem financeira em relagio ao
regime geral de previdéncia social.

Para além desse jogo financeiro, estd o servidor publico afetado pela extingio do regime
préprio. Se possuir direito adquirido, nada o afetar4 e seu beneficio serd custeado pelo ente
federativo até a cessacgdo. Se estd no periodo de contribui¢io, haverd de ter compensagio nos
termos do inciso II do art. 34 da EC 103/2019. Se for admitido apds a extingdo, havera de

pertencer ao regime geral de previdéncia social, nos termos do art. 201 da Constituic3o.

s - O REGIME DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR E SUA INTERSECAO COM O
RPPS

Mas h4 uma questdo que fica obscura nessa possivel extin¢cdo do RPPS. N3o foi objeto
desse estudo o regime de previdéncia complementar (RPC), nos termos dos g§14 a 16 do art. 40
da Constitui¢cdo, com a inclusio feita pela EC 20/1998. Contudo, basta saber que o ente
federativo que tenha instituido seu RPPS est4 obrigado a instituir o RPC em até dois anos, nos
termos do §62 do art. 92 da EC 103/2019, prazo que encerrou-se em 13/11/2021. Por outro lado, a
EC 103/2019 proibiu a criagio de novo regime préprio de previdéncia. Em resumo, o ente
federativo que instituiu o regime préprio até 12/11/2019 deve obrigatoriamente instituir o
respectivo regime de previdéncia complementar até 13/11/2021.

O RPC estabelece um sistema misto de previdéncia em que o ente federativo mantem o
regime préprio de previdéncia social, porém com responsabilidade somente até o teto do regime
geral de previdéncia social que foi de R$ 7.786,02 em 2024. Caso o servidor publico aufira
rendimento mensal maior, caberd a ele optar pela adesio ao regime de previdéncia
complementar instituido pelo ente federativo, nos termos do 202 da Constituigio.

Esse regime complementar é de capitalizag¢do individual e de contribui¢io definida, ou
seja, toda a contribuicdo é separada em conta individual e aplicada financeiramente no mercado

de capital para aumentar a forca do montante. Por ser de contribuicio definida, esse mesmo
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montante serd a Unica base para manter o beneficio futuro. Portanto, ndo ha risco atuarial, uma
vez que o beneficio futuro acaba quando consome o montante.

Mas, afinal, qual é a vantagem para o servidor ptblico em aderir ao regime de
previdéncia complementar? Muito se tem falado sobre a vantagem de regime de capitalizagio,
com base no desenvolvimento da economia e expressivo ganho de capital, o que aumenta a forga
do montante e o valor futuro do beneficio previdencidrio. Contudo, o investimento financeiro
é cheio de riscos e pode haver perda real.

O caso norte americano é citado com frequéncia como sucesso em sistema previdencidrio
por capitalizacdo individual, mostrando trabalhadores em protecio de idade avancada e com
qualidade de vida incluindo o lazer e a satide. Por outro lado, recentemente muito fala-se sobre
o caso do Chile em que apés trinta anos de capitalizagio previdenciaria individual, o valor do
beneficio é pequeno, muitas vezes inferior ao saldrio-minimo.

Esse quadro duvidoso poderia levar o servidor publico a optar por nio aderir ao regime
de previdéncia complementar, uma vez que a adesio é sempre facultativa. Mas a Constitui¢do
(§32 do art. 202, copiado acima) e a lei previram um incentivo 4 adesdo pela obrigatoriedade de
o ente patronal contribuir com o mesmo tanto que o trabalhador, conforme estabelecido na

Lei 12.618/2012.

Art. 16. As contribui¢des do patrocinador e do participante incidirdo sobre a parcela da
base de contribuicdo que exceder o limite mdximo a que se refere o art. 32 desta Lei,
observado o disposto no inciso XI do art. 37 da Constituigio Federal.

§ 32 A aliquota da contribuigio do patrocinador serd igual & do participante, observado
o disposto no regulamento do plano de beneficios, e ndo podera exceder o percentual de
8,5% (oito inteiros e cinco décimos por cento).

Para cada um real do servidor, o ente federativo deve depositar outro um real na conta
individual de capitalizag¢do previdencidria. Caso o servidor nio adira, ndo haverd esse aporte
patronal.

Todo esse iter foi necessirio para esclarecer a intersecdo entre a extingio do regime
proprio e o seu impacto no RPC. Surgem trés cenirios para o ente federativo e para o servidor
publico.

a) RPPS e RPC instituidos: em caso de extingio do RPPS, o mais indicado é manter o
respectivo RPC para evitar a quebra da confianga pelo ente federativo em relagdo a opgio
pretérita do servidor, uma vez que foi influenciada pela vantagem prometida. Caso o ente defina

a também exting¢do de sua obrigagio junto ao RPC restaria ferido o principio do nio retrocesso.
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O art. 34 da EC 103/2019 nio prevé encaminhamento quanto ao regime complementar;

b) RPPS e RPC instituidos: em caso de nio extin¢io do RPPS, nada muda em relacdo ao
RPC e nio h4 quebra alguma de confianga;

c) RPPS e RPC nio instituidos: como a criagdo de novo RPPS é vedada pela EC 103/2019,
pode-se afirmar que nio haverd RPC a ser instituido, considerando que o regime complementar
é obrigatdrio apenas para o ente que instituiu o regime préprio. Esse é o caso da maioria dos
municipios brasileiros que jamais instituiram o seu RPPS.

Neste dltimo cendrio, o servidor publico desse municipio nio instituidor de regime
préprio estaria em desvantagem em relacdo ao servidor ptblico de um municipio que institui o
RPPS e o RPC, pois jamais terd a chance de optar e receber o bénus patronal de 100% para sua
conta individual capitalizdvel. H4 quebra da isonomia entre esses dois servidores publicos
equivalentes em direitos e deveres e o art. 34 da EC 103/2019 ndo trata dessa possibilidade,

podendo dar azo a questionamento judicial.

CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil adotou um sistema dicotdmico de previdéncia social para o servidor ptblico e
para o trabalhador privado, o que n3o se coaduna com o ideal de igualdade, mas foi adotado em
virtude das circunstincias histéricas que estio presentes também em outros paises.
Basicamente, a origem é a necessidade de protecdo do estado. Por isso, profissdes ligadas ao
servigo publico tiveram a primazia da protegio previdenciéria.

A Constituicdo de 1988 manteve essa dicotomia. Contudo, a partir de 1993, portanto,
apenas cinco anos apds sua promulgacio, iniciou-se a série de alteragdes constitucionais que
promoveriam o constante desejo de equiparagio dos regimes, por meio da aproximacio de suas
regras de concessio de beneficios ou retirada de privilégios. Ainda que esse movimento
paramétrico fosse constante, até 2019 jamais se intensificou a ideia de unificagio.

Com a reforma da previdéncia de 2019 essa ideia de unificagdo ganha forca porque
introduziu-se em nivel constitucional a possibilidade de extin¢io do regime préprio, ainda que
apresente superavit atuarial. Portanto, a decisdo pela extingio é de natureza politica, o que
fragiliza a mantenca de regime préprio. A par dessa fragilizacdo, a reforma de 2019 também
proibiu a criacdo de novos regimes préprios por ente federativo que ainda nio o tivesse criado.

Considerando que atualmente a manuten¢io de regime préprio apresenta custo
organizacional e contributivo muito maior do que o regime geral de previdéncia social, ao nosso
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ver o cendrio é de progressiva opgdo politica pela extingdo de regime préprio de previdéncia
social para aqueles entes federativos que o instituiram até a publica¢do da EC 103/2019.

Porém, nesse cenério de extingdo restaria sem resposta o vacuo juridico em relacdo ao
regime de previdéncia complementar. A op¢ido do servidor pelo regime complementar é
motivada primordialmente pela contribui¢do patronal de 10006 sobre sua contribui¢do em sua
conta individual, porém, uma vez extinto o regime préprio, deve o ente manter o regime
complementar sob pena de quebra da confianca com retrocesso de direito do servidor.

A vedagio de criagio de novo regime préprio também afeta a isonomia entre servidores
porque o ente que nio o tenha criado nio estd obrigado a criar o regime complementar para
oferecer a vantagem da opgdo pela contribuicio patronal de igual valor & contribui¢io do

servidor na sua conta individual de capitalizagio.
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